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Samenvatting
In dit proefschrift wordt het voorzorgsbeginsel geanalyseerd. Dit beginsel werd
tijdens de VN Conferentie nzake Milieu en Ontwikkeling in 1992 in de
Verklaring van Rio als Beginsel 15 aanvaard. De aanwezige landen beloofclen
het voorzorgsbeginsel ter bescherming van het milieu aftrankelilk van hun
mogelijkÍreden zo veel mogelijk toe te zullen passen. Het beginsel werd als volgt
gedefrrieerd. "Als er gevaar bestaat voor ernstige of irreversibele schade mag
gebrek aan volledige wetenschap'pelijke zekerheid niet worden aangevoerd als
reden om kosteneffectieve maatregelen ter voorkoming van milieuschade uit te
stellen." Hieruit valt af te leiden dat het voorzorgsbeginsel betrekking heeft op
een specifiek soort gevallen van dreigende milieuschade, namelijk die gevallen
waarin het niet (of nog niet) mogelijk is om risico's te kwantificeren. Die
onmogelijkheid kan veroorzaakÍ worden door een gebrek aan gegevens of aan
inzicht in complexe processen. Dergelijke risico's kunnen als potentiële risico's
worden aangeduid. Zodra nader onderzoek kwantificering mogelijk maakt, is
het voorzorgsbeginsel niet langer van toepassing. In plaats daarvan komt dan
het preventiebeginsel, dat in meer algemerc nn stelt dat het beter is om
milieuschade te voorkomen dan om achteraf te handelen. Het preventiebeginsel
heeft betrekking op milieuschade die voorspelbaar is in die i1n d^t het zeker is
dat er schade zal optreden, of dat er wetenschappelifte zekerheid bestaat over
de kans dat er schade zal optreden. Het risico is kwantificeerbaar, met andere
woorden. Dit beginsel ligt ten grondslag aan vele milieumaatregelen. In het
internationaal recht zijn voorbeelden te vinden van preventieve maatregelen die
al ver voor de eerste VN Milieuconferentie van Stockhokn (1972) werden
genomen. Ook in het Europees en nationaal recht hebben de oudste
milieumaatregelen eerder een preventief dan een voorzorgskarakter.
Het voorzorgsbeginsel verscheen voor de eerste keer in een intemationaal
beleidsdocument op inpliciete wijze in 1984, in de eerste Noordzee Verklaring
van Bremen. In de tweede Noordzee Verklaring van Londen uit 1987 werd het
beginsel voor het eerst expliciet genoemd. Het beginsel heeft sindsdien een
stormachtige ontwikkeling doorgemaakt. Het is in een groot aantal
internationale milieuverdragen opgenomen, in het EG-Verdrag en in nationale
wet- en regelgeving (althans buiten Nederland). Het is omschreven als een
essentieel element om tot duurzame ontwikkeling over te gaan. Toch vormt het,
nog steeds, een controversieel onderwerp met uitgesproken voor- en
tegenstanders. Sommige voorstanders zien er de oplossing van alle
milieuproblemen in. Sommige tegenstanders beweren dat het beginsel haaks op
een wetenschappelijke en rationele aanpak staat, dat het iedere vorïn van
technische vooruitgang onmogelijk maalÍ en dat het voorzorgsbeginsel een
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excuus vormt voor handelsbelemmerende maatregelen. De discussies tussen
voor- en tegenstanders worden bemoeililkt door het hanteren van verschillende
defirities en door verschillen in opvatting over de gevolgen die het beginsel zou
kunnen hebben Dit proeÊchrift onderzoekt daarom de definitie, de juridische
status en de betekenis van het voorzorgsbeginsel in de juridische praktijk in het
internationaal, Europees en Nederlands recht gedurende de afgelopen drie
decennia- Er wor& met name bekeken welke rol het beginsel speelt of zou
kunnen spelen bij het afivegen van wfhandel- en milieubelangen in de
Wereldhandelsorganisatie enin de Europese Unie.
Behalve de definitie zoals die in Rio werd gegeven bestaan er vele andere
definities in politieke en academische geschriften, in beleidsverklaringen, in
internationale verdragen en in nationale wet- en regelgeving. Uit deze veelheid
aan opvattingen valt echter een aantal telkens terugkerende kernelenenten afte
leiden die grotendeels aansluiten bij de Rio defmitie. In een concreet geval zal
echter steeds moeten worden onderzocht of er bindende normen van toepassing
zijn, dan wel beleidsdocumenten in aanmerking moeten worden genomen,
waarin een specifieke definitie van het voorzorgsbeginsel is neergelegd De in
een rechtsslateem gebruikelijke wijze van rechtsvinding en interpretatie is
daarbij bepalend. Anders gezeg+ welke definitie er voor het voorzorgsbeginsel
moet worden gehanteerd hangt af van de omstandigheden van het geval.
Het onderzoek naar de juridische status van het voorzorgsbeginsel leidde tot
soortgelilke uitkomsten. Ook hier hangt het van de omstandigheden van het
geval af of het beginsel juridische verplichtinge,n met zich meebrengt.
Vastgesteld werd dat het beginsel een norm is en rret als andere norÍnen zowel
juridisch bindend als niet juridisch bindend kan zijn. Het voorzorgsbeginsel is
een juridisch bindende norm in die gevallen waarin het is neergelegd in
internationale verdragen, in Europese richtlijnen en verordeningen of in
nationale wet- en regelgeving. Geconstateerd werd dat het beginsel in een
groeiend aantal internationale milieu- en zeerechtverdragen is terug te vinden,
en tot op zekere hoogte in de Overeenkomst inzake Sanitaire en Fytosanitaire
(SPS) maatregelen behorend tot het recht van de Wereldhandelsorganisatie
(WTO). In het Europese recht vormt het beginsel een bindende norÍn voor de
Gemeenschapsinstellingen sinds het werd neergelegd in het EG Verdrag in
1993. Artikel 174 (het voormalige Artikel l30R) lid 2 richt zich lettolijk tot die
instellingen, niet tot de Lid-Staten. In politieke verklaringen wordt wel
aangedrongen op toepassing van het beginsel door deze Lid-Staten. Vooralsnog
is er echter alleen sprake van een bindende norÍn, afl<omstig uit het Europees
recht, die zich ook tot Lid-Staten richt, indien het beginsel in Europese
richtlijnen of verordeningen wordt opgenomen. Dit gebeurt in toenemende
mate. Verdedigd kan worden dat Lid-Staten die een Europese milieurichtlijn
inplementeren waarin het voorzorgsbeginsel is opgenomen verplicht zijn om het
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rplicht zijn om het
r om een correcte
implementatie te verzekeren. Wat het Nederlandse recht betreft werd
geconstateerd dat er sinds het Tweede Nationaal Milieubeleidsplan van 1993
over het codificeren van de milieubeginselen van Rio in de Wet milieubeheer
wordt gesproken, en dat er daartoe een veelheid aan conferenties en
onderzoeken werd verricht. Tot aan de zomer van2002 aan toe kwam het hier
echter nog niet van. De Wet milieubeheer die,nt met name ter uitvoering van de
belangrlke Europese milieurichtlfn irzake gerrtegreerde preventie en
bestrijding van verontreiniging (IPPC). Hierin is het voorzorgsbeginsel
neergelegd als een van de factoren waaÍmee rekening moet worden gehouden
bij vergunningverlening. Geponeerd wordt dat Nederland genoemde richtlijn
niet juist inplementeert zolang deze factor niet wettelijk is vastgelegd. Eén
andere Nederlandse milieuwet, te weten de Wet natuurbescherming 1998, bevat
een voorzorgsbepaling die slechts op aandringen van het parlement in de wet
werd opgenomerl Het argument dat er anders een inbreuk op het Europese
recht zorL bestaan liJkt daarbij doorslaggevend te zijn geweest. De
desbetreffende bepaling is tot aan de zomer van 2002 nog niet in werking
getreden.
Voor wat betreft het intemationale recht werd onderzocht of het beginsel
zich, buiten verdragen oÍr! inmiddels tot een regel van internationaal
gewoonterecht heeft ontwikkeld, zoals veel academici beweren. Ondanks het
feit dat meer qr meer landen en de EG het beginsel als zodanig kenschetsen zijn
er nog steeds een aantal landen die het tegendeelbeweren Ook de onderzochte
rechtspraak van het Internationaal Gerechtsho{ het Internationaal Zeerecht
Tribunaal (ITLOS) en de Panels en het Beroepsorgaan van de
Wereldhandelsorganisatie laat nog geen duidelilke aanwlzingen zien dat men
het voorzorgsbeginsel al als een regel van internationaal gewoonterecht
accepteert. Vooralsnog dient het beginsel daarom als een in ontwikkeling zijnde
regel te worden gekenschetst. Daarbij dient te worden aangetekend dat de waag
ofhet al wel om een regel van regionaal gewoonterecht zou kunnen gaan niet
werd onderzocht. In het Europese recht werd vastgesteld dat de in de
milieuartikelen neergelegde norm inmiddels een b,redere toepassing heeft
verkregen, en dat de verbindendheid van het beginsel ook voor zaken als de
bescherming van menselilke gezondheid en landbouw via (met name) het
integratiebeginsel door het Hof van Justitie van de EG werd onderschreven. In
Nederland werden aanwijzingen in de rechtspraak van de Raad van State
gevonden die er op wijzen dat het voorzorgsbeginsel niet als een ongeschreven
bindende norm wordt aanvaard.
De vraag welke gevolgen het beginsel in de juridische praktift heeft werd
onderzocht aan de hand van, met name, uitspraken van rechterlijke instanties in
zaken waarin potentiële risico's een rol speelden. Daarnaast werd veelwldig
gebruik gemaakt van beleidsdocumenten waarin autoriteiten uiteen zetten hoe
het voorzorgsbeginsel moet worden geïnterpreteerd en gebnuikt. Dergelijke
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documenten kunnen een voÍïn van zelfbinding met zich meebrengen. Rechters
hanteren deze verklaringen, richtsnoeren etc. veelvuldig om de manier waarop
gebruik wordt gemaakÍ van discretionaire bevoegdheden te toetsen. Op
internationaal niveau bleek dat het Internationaal Gerechtshofer op aan dringt
dat staten milieuschade voorkomen met inachtneming van nieuwe norÍnen en
standaarden die in een veelheid aan instrumenten op het gebied van de
bescherming van het milieu zijn ontwikkeld. Het voorzorgsbeginsel werd niet
expliciet genoemd in dit verband, maar zou wel degelijk onder genoemde
normen of standaarden kunnen vallen. Uit een uitspraak van het ITLOS bleek
dat deze instantie weliswaar bereid was om ter bescherming van de visstand tot
voorzorg aan te rnanen, ÍrlÍutr dat daarbij het voorzorgsbeginsel niet
uitdrukkelift als reden werd genoemd.
In het recht van de WTO bleek er tot op zekere hoogte en onder
inachtneming van strilre voorwaarden ruimte te zijn voor het nemen van
voorzorgsmaatregelen onder de SPS Overeenkomst. Of een dergelijke ruimte
ook geboden wordt onder de overige delen van het WTO-recht moet worden
afgewacht. Geconstateerd werd dat het in dit verband zinvol zou zljn het
voorzorgsbeginsel nader te bespreken in het WTO Comité mzake Handel en
Milieu (CTE), in de Codex Alimentarius en in de nieuwe ronde van
onderhandelingen inzake de WTO. De dialoog tussen de Verenigde Staten en
Europa dient parallel gaande te worden gehouden om verdere handelsgeschillen
inzake voorzorgsmaatregelen te voorkomen.
In het Europees recht werd door de Commissie uiwoerig ingegaan op de
voorwaarden waaronder het voorzorgsbeginsel dient te worden toegepast en tot
op zekere hoogte ook op de gevolgen die het in de juridische praktijk heeft.
Wat de Commissie in februari 2000 poneerde inzake het voorzorgsbeginsel sluit
grotendeels aan bij de praktijk zoais gevolgd door het Europese Hof. Die
instelling gebruilt het beginsel met name om te toetsen of Europese
voorzorgsmaatregelen rechtmatig zgn. Het Hof stelt enerzijds dat de
gemeenschapsinstellingen krachtens het voorzorgsbeginsel beschermende
maatregelen kunnen nemen indien er wetenschappelljke onzekerheid heerst
omtrent het bestaan en de omvang van risico's, zonder dat ze hoeven te
wachten totdat de realiteit en de ernst van die risico's volledig zijn aangetoond.
Anderzijds kunnen voorzorgsmaatregelen niet worden gerechtvaardigd met een
louter hypothetische benadering van het risico op grond van loutere
veronderstellingen die nog niet wetenschappelijk zijn onderzocht. Ook dient
hantering van het voorzorgsbeginsel niet gelijk te staan aan het streven naar een
nul-risico, en dienen de voor- en nadelen van voorzorgsmaatregelen tegen
elkaar te worden afgewogen. Ook nationale voorzorgsmaatregelen werden door
het Hof onderzocht. Daarbij llikt het Hof iets minder speelruimte over te laten
aan de Lid-Staten, maar in bepaalde gevallen werd er een oplossing bereikt die
Lid-Staten de ruimte bood om voorzorgsmaatregelen te treffen. Een belangrijk
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In de Nederlandse rechtspraak werd geconstateerd dat er veelvuldig een
beroep door partijen op het voorzorgsbeginsel wordt gedaan, maar dat er een
zekere terughoudendheid bij rechterlijke instanties bestaat om aan het
voorzorgsbeginsel te toetsen. Het feit dat het beginsel in Nederland tot nu toe
slechts in beleidsdocumenten is opgenonrn en niet in bindende wet- of
regelgeving lijkt daaraan bij te dragar. Op entge uitzonderingen na wordt er in
de rechtspraak meestal wel op aangedrongen dat er rekening wordt gehouden
met leenfen in kennis of inzicht. Vreemd genoeg wordt daarbij sons letterlijk
ontkend dat het voorzorgsbeginsel van toepassing is. Geconstateerd werd dat er
een noodzaak tot codificatie van het voorzorgsbeginsel in de Wet milieubeheer
bestaat. Zoals hierboven reeds werd opgemerkt volgt dezp noodzaak ook al uit
het Europese recht.
Het onderzoek maakt duidelijk dat er in de juridische praktijk weinig tot
niets terug te vinden is van de geweesde irrationaliteit en anti-wetenschappelijke
aanpak waartoe het voorzorgsbeginsel aanleiding zou geven. Beslissingen in
individuele gevallen, Europese richtlijnen en internationale verdrage'n, evenals
het grootste deel van de onderzochte rechtspraak laten zien dat het
voorzorgsbeginsel pas wordt gebruikt indien er redelijke aanwljzingen zijn dat
er ernstige of ineversibele milieuschade dreigt of schade voor de menselilke
gezondheid. Die aanwijzingen worden zoveel mogelijk gebaseerd op
wetenschappelifte onderzoekingen waarin leemtes in kennis of inzicht in kaart
worden gebracht. Verder blfkt dat het voorzorgsbeginsel beleidsmakers veelal
de keus laat om al dan niet maaÍegelen te treffen, en tevens welke soort
maatregelen. Als er voor wordt gekozen vooÍzorgsmaatregelen te treffen, dan
dienen deze te voldoen aan de specifieke verplichtingen die het Europese en
WTO recht met zich mee brengen. De regels van genoemde rechtsstelsels en de
uitleg die daaraan in de rechtsprakti.lk wordt gegeven staan aan verkapte
protectionistische maatregelen in de weg. In het geval van de WTO moet nog
worden afgewacht of er in de praktijk genoeg ruimte bestaat om
voorzorgsmaatregelen te kunnen nemen.
Net als bi het preventiebeginsel geldt onder het voorzorgsbeginsel het
algemene uitgangspunt dat voorkomen beter is dan genezen. Het gaat hier om
een beginseL Zoals de definitie aangeeft verplicht het voorzorgsbeginsel
overheden om rekening te houden met onzekerheden. De toepassing van het
beginsel betekent niet dat er altijd voor moet worden gekozen om voboden op
te leggen. Vastgesteld kan worden dat er ondanks potentiële risico's toch
redenen bestaan om geen maatregelen te nemen. Een dergelijk besluit dient, net
als een besluit om wél voorzorgsmaatregelen te nemeq zo goed mogelijk te
worden gernotiveerd. Van belang daarbrj is dat besluitvormingsprocessen
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transparant zijn en dat er zoveel mogelilk wordt geluisterd naar
belangenvertegenwoordigers en betrokkenen.
Tot slot valt nog op te merken dat de praktrft uitwijst dat toepassing van het
voorzorgsbeginsel niet aan vooruitgang in de weg staat. Veel
voorzorgsmaatregelen worden achteraf door wetenschappelijk bewijs
ondersteund. Voorbeelden van het tegendeelzqn schaars. Daarbij komt dat de
VN top in Johannesburg ons in september 2002 leerde dat duurzame
ontwikkeling nog steeds een ver verwijderd doel is. Ook werd onderstreept dat
er wat betreft de bescherming van het milieu en de menselijke gezondheid,
ondanks de inspanningen van de afgelopen drie decennia, nog veel moet worden
gedaan. Een verstandig gebruik van het voorzorgsbeginsel draagt bij aan het
bereiken van de afgesproken doelstellingen en het realiseren van duurzame
ontwikkeling, en verdient daarom een brede ondersteuning.
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